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Kommuneansattes innovasjonsarbeid i
samhandling om tjenester til barn, unge
og familier
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Innledning

Kommunale helse- og velferdstjenester er over tid blitt mer spesialiserte, og
mennesker i utsatte livssituasjoner har ofte behov for mer enn én tjeneste-
type. Dette gjelder ikke minst for barn, unge og familier, som far tjenester
regulert av lovverk blant annet for helse, oppvekst og barnevern. Innen-
for alle tjenestetyper, ikke minst helse- og velferdstjenester, psykisk helsear-
beid, PPT, barnevern, skoler og barnehager, onsker ansatte samhandling for
a heve kvaliteten pa tjenestene. Det er bred faglig og politisk tilslutning til et
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UNDER RADAREN

overordnet folkehelseperspektiv som vektlegger samhandling for & koordi-
nere innsats nar behovet for tjenester er der («en dor inn»), og samhandling
for a forebygge sykdom og sosiale problemer («tidlig innsats»). Samhand-
lingsreformen (St.meld. nr. 47 (2008-2009)) er bare ett av mange eksempler
pa dette.

Likevel har det vist seg vanskelig i praksis a utvikle gode organisatoriske
lgsninger for samhandling mellom tjenestene. Erfaringene som analyseres
i dette kapittelet, illustrerer dette. Vart datamateriale er fra 18 tverrprofesjo-
nelle grupper av kommunale ledere med til sammen 120 deltakere som hen-
holdsvis i 2014, 2016 og 2018-19 deltok i en skreddersydd videreutdanning
om samhandling mellom kommunale tjenester til barn, unge og familier.
Over en periode pd 1-2 ar hadde de mandat fra sine respektive topple-
dere (rddmannsniva, politisk ledelse) til & utvikle innovative lgsninger for
samhandling mellom tjenester til barn, unge og familier i utsatte livssitua-
sjoner. Vi fulgte ledergruppene gjennom prosessen fra utvikling til iverk-
setting av innovasjonsprosjekter. Dataene som ble generert underveis, er
egnet til a belyse spersmal som er gitt lite oppmerksomhet i tidligere forsk-
ning. Det finnes mange mer eller mindre forskningsbaserte anbefalinger om
samhandling, men lite forskning om hva som pavirker muligheter for sam-
handling i ulike kontekster (Krane et al., 2017; Sandvin et al., 2022). Sand-
vin et al. har nylig papekt at forskningslitteraturen i Norge i hovedsak har
tatt utgangspunkt i politiske malsettinger, og ofte mangler en mer distan-
sert analytisk forstéelse av gjensidighet i sosiale relasjoner der okt samhand-
ling er onsket og/eller pakrevet — si vel som et storre systemperspektiv pa
samhandlingens kontekster (s. 148-151). Videre er det, som papekt av Fugl-
sang og Renning (2014), behov for studier av hvordan innovasjon muliggje-
res og begrenses av kontekstene ansatte i offentlig sektor jobber i. Norske
kommuneorganisasjoner er komplekse med et stort mangfold av tjenes-
ter, og de har begrensede muligheter til 4 etablere grenser med henvisning
til manglende ressurser (Vike, 2004). Dette kapittelet bidrar med kunnskap
om muligheter og begrensninger for innovasjonsarbeid i kommunale tje-
nester.

Problemstillingen vi belyser, er: Hvordan pavirker administrativ styring
kommunale lederes muligheter til & utvikle og iverksette innovative lgsnin-
ger for samhandling mellom tjenestene? Kommunale mellomledere forven-
tes & engasjere seg i innovasjonsarbeid for a gjore tjenestene bedre og mer
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kostnadseffektive, men de forventes ogsa lojalt & folge opp beslutninger fra
overordnede styringsnivéer. De siste tidrene er handlingsrommet deres inn-
skrenket av styringssystemer som standardiserer arbeidsprosesser, og som
krever at mye tid brukes pa dokumentasjon og kontroll (Berg, 2014; Teigen
et al., 2013). I praksis har de fitt storre ansvar for resultatene av styringen.
Innovasjon blir derfor et tvetydig fenomen, som viser bade til oppfelging
av styring og til faglig motivert samhandling pé tvers av styringssystemer.
I forlengelsen av Richard Sennetts (1977, 1980, 1998) arbeider utvikler vi et
analytisk perspektiv pd konsekvenser av at sentral styring ikke primeert er
forankret i faglig autoritet og gjensidige forpliktelser mellom aktorer pa ulike
hierarkiske niva, men i hensynet til kostnadskontroll.

Kommunen som kontekst for innovasjonsarbeid

Den nordiske velferdsstaten skiller seg fra andre vestlige demokratier pa
flere mater. I Norden ble velferdsstaten i hoy grad utviklet gjennom lokale
eksperimenter som statlige myndigheter senere videreutviklet og systema-
tiserte. Historisk sett har norske kommuner hatt en betydelig grad av selv-
styre. Dette selvstyret ble blant annet brukt til 8 imgtekomme lokale sosiale
behov gjennom samarbeid pa tvers av tjenester, styringsnivder og sam-
funnssektorer (Teigen et al., 2013). I etterkrigstiden kom profesjonsutovere
i kommunene til & spille en stadig viktigere rolle i oppbyggingen av vel-
ferdsstatens tjenester. Initiativet til innovasjoner kom ofte fra mellomledere
og ansatte i kommunenes forstelinje (Berg, 2014). Velferdsstaten ble derfor
bade desentralisert og ambisios, og det er den fremdeles. For profesjonsutev-
ere er forventninger om at tjenestene skal veere behovsdrevet, lett tilgjenge-
lige, individuelt tilpassede og ikke statusavhengige «selvsagte». For politiske
myndigheter er det «selvsagt» & hoyne ambisjonene for tjenesteutvikling og
nedfelle disse som rettigheter i lovverket. Befolkningen etterspor «selvsagt»
ogsé flere og bedre tjenester. Samlet sett er det sveert hoye forventninger til
hva innovasjon kan bidra til i tjenesteutovelse.

Velferdsstater i alle vestlige demokratier har siden 1970-tallet strevd
med et gap mellom ambisjoner og ressurser til a realisere disse (Baglioni,
2017). For politiske myndigheter er det lite attraktivt & senke ambisjonene,
og sokelyset er i stedet rettet mot velferdsstatens organisering og profesjo-
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ners yrkesutovelse. Helt fra 1980-tallet er velferdsstaten i Norge og Vesten
for ovrig blitt «skulda for & vere byrakratisk, dyr, lite effektiv og klientska-
pande, og profesjonane vart skulda for & ‘mjole si eiga kake’ pa kostnad av
klientar og brukarar» (Djupvik & Eikas, 2016, s. 128). De siste tidrene er det
gjennomfert mange reformer og omorganiseringer for & oke kontroll over
kostnader og redusere profesjonsutgveres autonomi, i all hovedsak inspi-
rert av New Public Management (NPM) som styringsideologi. Et hovedgrep
innenfor NPM er & kombinere tiltak «ovenfra og ned» som sentralisering
av beslutningsmakt, budsjettkontroll, dokumentasjon, standardisering og
effektivisering, med «nedenfra og opp» valgfrihet og deltakelse for tjeneste-
mottakere. Ansvar for & realisere mal effektivt er delegert til tjenestene og
profesjonsutgverne. I teorien kombinerer NPM gkonomisk og demokratisk
styring med tilrettelegging for innovasjon i tjenestene, innenfor rammene av
et markedsgkonomisk og avbyrakratisert institusjonelt system. Erfaringene
har vist at det ikke fungerer slik i praksis.

Med data fra flere studier allerede i perioden 1991-2001 sammenlignet
Berg (2014) lederes handlingsrom for innovasjon fer, under og etter NPM-
inspirerte reformer. Hun fant at innfering av kontrollsystemer og standar-
diserte prosedyrer forte til at lokale innovative tilneerminger ble nektet vide-
refort, med den begrunnelse at alle skulle fa det samme tilbudet uavhengig
av hvor de bodde. Lederne folte lite eierskap til styringssystemene, og ansa
tiden de brukte pa & folge opp rapporteringskrav som bortkastet. Tjenestene
ble mer byrakratiserte enn for reformene, og handlingsrommet for innova-
sjon ble innskrenket. Det foreligger mange lignende eksempler pé at sterkere
sentral styring har redusert tjenestenes og profesjonsutevernes autonomi
(Vike, 2004). Styringssystemene og standardisering av tjenestene (og tilgan-
gen til dem) reduserer mulighetene til si vel skjonnsbasert profesjonsute-
velse som innovativ tjenesteutvikling. I var egen forskning har vi pavist at
ansvaret for kapasitetsutfordringer i tjenestene — kort sagt at politisk ledelse
vedtar mer enn tjenestene har ressurser til a levere — desentraliseres fra stat
til kommune, og fra kommuneledelse til de enkelte tjenestene og profe-
sjonsuteverne (Vike, 2018; Vike et al., 2002, 2016). En slik «desentralisering
av dilemmaer» ndr knappe ressurser skal fordeles, skaper systematiske og
asymmetriske forskyvninger av makt og ansvar mellom ulike beslutningsni-
vaer i velferdsstaten. Profesjonsutgvere blir palagt ansvar de ikke har makt
og myndighet til a forhandle om betingelsene for & ivareta, og foler ofte at
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de ikke strekker til. De har dermed verken den autonomi eller den auto-
ritet de er avhengige av for & kunne begrunne sin skjonnsutevelse i daglig
drift. Det er mulig at slike tendenser motvirkes av at mange organisasjoner
er i ferd med a bli mer «post-hierarkiske» og sterkere preget av styring gjen-
nom nettverk blant heterogene enheter. I boken Remaking Market Society
hevder for eksempel Palumbo og Scott (2018, s. 45) at «The role of manage-
ment here becomes the art of facilitating organizations that can reorganize
themselves» (Stark, 2009, s. 31). Vi er imidlertid skeptiske til en slik (opti-
mistisk) diagnose av offentlig sektor, i hovedsak nettopp fordi ansvaret for
a realisere de politiske ambisjonene i velferdspolitikken er s& uavklart. Det
kan synes som om det presserende behovet for & avgrense tjenestene sta-
dig mer, som framfor alt framstar som et administrativt lederansvar, star
i mer eller mindre skarp motsetning til det tjenesteutgverne oppfatter som
sitt grunnleggende mandat. Frakobling framstir som en pragmatisk strategi
for a mote de uoversiktlige konsekvensene av dette. Palumbo og Scott hev-
der, igjen med referanse til Stark, at «post-hierarkiske» organisasjoner er
mer preget av «more crosscutting network structures, reflecting the grea-
ter interdependencies of complex collaboration» (Stark, i Palumbo & Scott
2018, s. 44). Dette er trolig riktig, men kommunale tjenester er samtidig, og
trolig primeert, kjennetegnet av at kryssende nettverksstrukturer underord-
nes motsetningen mellom ansvaret for tilstrekkelige og gode nok tjenester pa
den ene siden, og hensynet til systematisk avgrensning av tjenestene pa den
andre.

Innovasjon i offentlige virksomheter

Med bakgrunn i ovenstdende kan det hevdes at det grunnleggende politiske
og byrakratiske dilemmaet i velferdsstaten siden 1980-tallet har veert 4 finne
nye mater a kombinere gkende ambisjoner med gkonomisk begrunnede
strategier for a effektivisere tjenestene. Den gkende interessen for begrepet
«innovasjon» kan forstas pa bakgrunn av dette. Begrepet ble opprinnelig
utviklet for & analysere pkonomisk og teknologisk utvikling i naeringslivet.
Den politiske interessen for innovasjon i offentlig sektor har ssmmenheng
med innfering av markeds- og forretningsekonomiske prinsipper for pro-
duksjon og styring av offentlige tjenester (Langergaard, 2011). Innovasjon
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blir da a forsta som et ideal for & utvikle bedre og billige tjenester slik at vel-
ferdsstatens ekonomiske berekraft sikres, men ogsa som en type aktivitet
som bestilles av politisk ledelse.

De fleste definisjoner av «innovasjon» viser til kombinasjonen av to
prosesser, henholdsvis nyskaping og verdiskaping (Fuglsang & Renning,
2014). Nyskapingen kan vaere skrittvis og gradvis («inkrementell») eller mer
plutselig og omfattende («radikal»), og den kan veare ukjent fra for eller ny
i en bestemt kontekst eller organisasjon (Andersen et al., 2015). Det nye
kan manifestere seg blant annet i tjenester, produkter, teknologi, organise-
ring og ledelse (Bekkers et al., 2011). Den andre prosessen, verdiskaping, gjor
det innlysende at innovasjon ikke kan bety det samme i privat og offent-
lig sektor. Nar verdier ikke primeert knyttes til okonomisk vinning, men til
for eksempel prinsipper for likebehandling, selvbestemmelse og relasjonelle
kvaliteter i tjenestene, blir ogsa konsekvensene av innovasjon flertydige:
Endringer som er bra for noen, kan vaere dérlige for andre, bade for tjeneste-
mottakere og ansatte (Osborne & Brown, 2013; Wegener, 2015). Innovasjon
i offentlige virksomheter er folgelig et komplekst fenomen, som manifeste-
rer seg ulikt og far ulike konsekvenser i relasjoner mellom for eksempel pro-
fesjonsutovere og tjenestemottakere.

Fuglsang og Renning (2014) forstdr innovasjon som et resultat av sam-
handling («co-action») og forhandlinger mellom aktorer som til daglig har
forskjellige praksiser, men som utvikler ny praksis sammen. Slik sett hand-
ler innovasjon i offentlig sektor om «nedenfra og opp»-prosesser. Serensen
og Torfing (2011) argumenterer for en tilsvarende forstaelse av «<samarbeids-
drevet innovasjon», i motsetning til en forstaelse av at innovasjon kan bestil-
les og implementeres «ovenfra og ned». Det interessante i var sammenheng
er nettopp at «<innovasjon» kan ha ulikt meningsinnhold henholdsvis i et sty-
ringsperspektiv og i et praksisperspektiv i kommunale tjenester. Var anta-

gelse er at dette har sammenheng med at styring og faglig autoritet er svakt
koblet.

349



VELFERDSSTATENS TRANSFORMASJONER

Innovasjon som fleksibel oppfalging av styring

Forventningene til kommunale profesjonsutgvere om a engasjere seg i inno-
vasjon kan ses i ssmmenheng med et storre utviklingsmenster bade i sam-
funns- og arbeidslivet. Richard Sennett utdyper i flere boker (se Sennett,
1977, 1980, 1998) hvordan idealer om mer fleksibilitet, teamarbeid, nett-
verkssamarbeid, autonomi og innovasjonsevne kan true viktige oppgaver
som stabile institusjoner ivaretar, eksempelvis omfattende og komplekse
forpliktelser overfor mennesker i utsatte livssituasjoner. Den konvensjo-
nelle formen for autonomi profesjonsutevere hadde, handlet om autorisert
skjonnsutevelse, hvor faglige valg fikk legitimitet gjennom topplederes og
politiske myndigheters beslutninger, og der toppledere og politiske myndig-
heter hadde en sterk forpliktelse til a bidra til & sikre at deres ambisjoner ble
reflektert i tjenesteutovernes vilkar for a realisere dem. Samtidens form for
profesjonell autonomi kan - sett med Sennetts analytiske blikk — forstas i en
helt annen betydning: Arbeidet med & finne innovative losninger er definert
av abstrakte mal, lasrevet fra hensynet til allerede eksisterende forpliktelser,
og uten garantier for at noen vil dele ansvaret for eventuell fiasko. Den tra-
disjonelle «byrakratiske» autoriteten profesjonsutgvere hadde, undergraves
av en i prinsippet autonom form for styring, som seker @ unnga forpliktende
ansvar (som truer fleksibilitet og reduserer handlingsrommet). Fleksibilitet
forer i sé fall til at profesjonsutevere far ansvar for & handtere utfordringer
administrative ledere krever lgst pd nye mater, men som de verken kan gi
retning, rammer eller tilstrekkelig tillit til & realisere (Sennett, 1998). Dette
mensteret synes a bli reflektert i relasjoner mellom akterer som forventes
d samhandle horisontalt. De utsettes for en betydelig risiko fordi de bor vere
kreative, men mangler ofte redskaper (framfor alt delegert autoritet) som
kan hjelpe dem i & etablere gjensidige forpliktelser pé tvers av administrative
og faglige grenselinjer.

Innovasjon blir i sa fall & forstd som at profesjonsutevere styrker sin
evne til stadig & tilpasse seg og folge opp skiftende systemkrav, men sam-
tidig mister sin fleksibilitet i selve tjenesteutovelsen - for eksempel nar det
gjelder a opprettholde balansen mellom kapasitet, kvalitet, tilgang og indivi-
duell tilpasning. Endringer profesjonsutevere gnsker gjennomfort, har ofte
et motsatt siktemal; mer forutsigbarhet i systemkrav og sterre fleksibilitet
i tjenesteutovelse for & imgtekomme tjenestemottakeres behov. Imidlertid
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skal betydningen av at profesjonsutgvere ogsa kan ha faglig egeninteresse
i innovasjonsarbeid ikke undervurderes. Nyskaping for bedre & ivareta tje-
nestemottakeres behov er et sentralt tema i profesjonsutevelse. Vart poeng er
ikke at profesjonsutevere med nodvendighet er ofre for vilkarlig styring. Det
er et empirisk spersmal om de ansatte far tilstrekkelig autonomi og autoritet
til & iverksette innovasjoner de gnsker i samhandlingen mellom tjenestene.
Muligheter til & gjennomfere endringer handler derfor om hvilke betingelser
ansatte har for a forvalte spenningene mellom faglig og administrativt ansvar
de er palagt. Hvis erfaringene viser at betingelsene er gode, ma forklaringer
pé at de ikke lykkes med innovasjon slik de gnsker, sokes andre steder, for
eksempel i hvilken kompetanse de har i innovasjonsarbeid.

Metodisk tilnaerming

Denne studien bygger pd dokumentasjon fra lederopplaeringsprogrammet
Samhandlende lederskap for tjenester til barn, unge og familier (heretter
«Samhandlende lederskap»), som er gjennomfert tre ganger (2014, 2016,
2018-19) med til sammen 120 deltakere fra 18 kommuner. Universitetet
i Serest-Norge (USN) utviklet programmet som ble «skreddersydd» pa opp-
drag for KS i Buskerud, Telemark og Vestfold. Kommuner og ikke enkelt-
personer hadde anledning til & delta i programmet. Hver kommune deltok
med mellom tre og tolv deltakere, med et gjennomsnitt pd seks deltakere
i hver kommunegruppe. Hver gruppe matte ha et mandat fra sin kommune-
ledelse til & gjennomfere endringer i samhandlingen mellom tjenestene. For-
malet med «Samhandlende lederskap» var primert & gi kompetansestotte til
innovasjonsarbeid, men ogsa a gi tilbud om formell lederkompetanse til del-
takere som selv valgte 4 ta en individuell eksamen. Deltakerne hadde leder-
eller nokkelstillinger, eksempelvis som koordinatorer og prosjektledere,
i ulike tjenester i kommunen. Kommunale toppledere (rdadmenn, ordferere
og kommunestyrerepresentanter) ble invitert, men ingen i slike posisjoner
valgte & delta. Derimot stilte mange kommunegrupper med kommunal-
sjefer.

Denne studien baserer seg pa dokumenter deltakerne selv skrev i til-
knytning til oppleringsprogrammet (som plandokumenter, arbeidskrav
mellom samlinger og individuelle oppgaver), og vare notater fra veiledning
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av gruppene, i sum et stort antall tekster pa alt fra noen fa til 40 sider. Doku-
mentasjonen ble utarbeidet innenfor rammene av et samarbeid mellom USN
og kommunegruppene, hvilket gjor at denne studien bygger pa en aksjons-
forskningstilnaeerming. En slik tilnaerming er serlig relevant for a doku-
mentere prosesser, fordi partene motes over tid og engasjerer seg i & forsta
hvordan sosiale praksiser kan endres (Hauge, 2011). Dokumentasjonen viser
hva deltakerne gjorde, hva de tenkte rundt det de gjorde, og hvilke planer de
fortlopende la og reviderte pa ulike tidspunkter, og er derfor egnet til & be-
lyse innovasjonsprosesser.

Samtidig gir aksjonsforskningstilneermingen flere utfordringer. Som
ansvarlige for programmet kan vi uforvarende ha pavirket deltakerne til a til-
passe beskrivelsene av erfaringene de gjorde til vare forventninger, og slik
sett «sile» informasjonen de ga oss. I hvilken utstrekning dette kan ha skjedd,
har vi ikke oversikt over, men det er ikke grunn til & tro at det var et stort
problem. Et premiss for samarbeidet om kommunenes innovasjonsarbeider
var at «vi (USN) sier hva vi vil, dere (kommunegruppene) gjor hva dere
vil». USN deltok aldri i beslutninger om hva eller hvordan gruppene skulle
jobbe i egen kommune. Mest sannsynlig var strukturen pa lederopplaerings-
programmet det som pavirket kommunegruppene mest. Deltakerne matte
dokumentere og reflektere over egne erfaringer mellom hver samling. Flere
deltakere kommenterte underveis at de sannsynligvis ikke ville prioritert
a gjore dette hvis det ikke hadde veert et krav i lederoppleringsprogrammet.
Det er slik sett sannsynlig at USN pavirket kommunegruppene til & jobbe
mer refleksivt med innovasjonsarbeidet enn de ellers ville gjort.

Aksjonsforskningstilneermingen gir noen interessante analytiske mulig-
heter til kunnskapsutvikling. Forsekene pa & endre sosial praksis i retning
av bestemte mal, slik kommunegruppene provde a gjore, kan sammenlignes
med a bevege seg i et delvis ukjent landskap (Hauge, 2011). Selv om man
har forestillinger om hvordan landskapet ser ut, eksempelvis fordi man har
gatt i lignende landskaper tidligere, er det ikke gitt hvilke hindringer og snar-
veier som vil dukke opp underveis. Turene gjennom landskapet kan forstéds
som «reiseruter», og erfaringene med & ga slike ruter kan deles med andre,
eksempelvis i form av anbefalinger om hvor det er lurt eller mindre lurt a ga.
Resultatet blir da prosesskunnskap om hvordan sosiale praksiser kan endres,
i dette tilfellet innovasjon i samhandling om kommunale tjenester. Erfarin-
gene fra slike turer kan ogsé brukes til & utvikle kunnskap om selve landska-
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pet, i dette tilfellet altsa kunnskap om kommunale tjenester som kontekst for
ansattes innovasjon. Vi gjer bruk av denne landskapsmetaforen i analysene av
resultatene i studien.

Studien er meldt til og tilradd av NSD Norsk senter for forskningsdata.
Formalet med studien er & belyse de ansattes arbeidspraksis, og det har ikke
vert behov for personsensitive data i analysene.

Samhandlingstemaer i kommunegruppene

I analysene av dataene startet vi med a identifisere likheter og forskjeller
mellom gruppenes erfaringer, for deretter saerlig & undersoke mulige forkla-
ringer pé forskjeller. Den mest sldende likheten mellom deltakerne! i «Sam-
handlende lederskap» var at de med svert fi unntak ga uttrykk for hey
motivasjon for samhandling mellom tjenestene i egen kommune. De fortalte
om erfaringer med at det er viktig, men ogsa vanskelig, & koordinere tjenes-
tene til dem med storst tjenestebehov. De var serlig opptatt av a dreie res-
sursbruken over mot tidlig innsats og forebygging. De tok i hey grad for gitt
at bedre samhandling ville gi bedre tjenester. Ingen av deltakerne ga uttrykk
for at de primeert gnsket mer ressurser eller mer stotte fra andre tjenester til
tjenesten de selv jobbet i. De var positivt innstilt til hverandres mulige bidrag,
og forventet at de ville leere av og komplementere hverandre. Mange fortalte
at de folte seg forpliktet til a fa til samhandling av hensyn til tjenestemotta-
kerne, og at det var viktig for dem med konkrete resultater. Mange fortalte
imidlertid ogsa at de hadde veert med pa lignende initiativer tidligere, uten
at det hadde gitt endret praksis som resultat.

Ingen av gruppene hadde et mandat fra toppledelsen i egen kommune
som la sterke foringer pa hvordan de skulle jobbe. I praksis ble det derfor
til at alle gruppene brukte en del tid innledningsvis pa a klargjere mandatet
og konkret hva de ville gjore. Et tydelig monster var at deltakerne snakket
seg fram til enighet i gruppa, og mer informerte enn samarbeidet med topp-
ledelsen i egen kommune om beslutninger. A gi slik informasjon ble van-

1 I det folgende vil «deltakere» brukes som fellesbetegnelse for alle informanter i studien av «Sam-
handlende lederskap».
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ligvis omtalt som «& forankre hos ledelsen». Gruppene fikk gjennomgaende
«tommel opp» til & fortsette med det de hadde bestemt seg for. Det var ufor-
utsigbart for oss hvilke temaer gruppene ville velge & jobbe med for a bedre
samhandlingen mellom tjenestene. Forst i ettertid kunne vi konstatere at de
fordelte seg noenlunde likt mellom fire temaomrader:

1. Utvikling av lederteam pa tvers av tjenester

2. Implementering av modeller for bedre samhandling

3. Utvikling av ny formell organisasjon i forbindelse med kommunesam-
menslaing

4. Utvikling av uformell organisering

Alle gruppene valgte a jobbe med oppgaver som faller inn under definisjoner
av innovasjon som kombinasjonen av prosesser for nyskaping og verdiska-
ping i egen kontekst. Nedenfor redegjores det forst for likheter mellom kom-
munegruppene innenfor hvert temaomrade, med hensyn til malene de satte
seg, hvordan de jobbet for & realisere malene, hvilke erfaringer de gjorde, og
hvordan erfaringene kan forstas i lys av perspektivene pa innovasjon beskre-
vet tidligere. Deretter analyseres forskjeller mellom kommuner avhengig av
hvilket temaomrdde de valgte. Avslutningsvis i denne delen viser vi til likhe-
ter i erfaringer mellom alle de 18 kommunegruppene. Disse likhetene viser
sannsynligvis til sentrale kjennetegn ved kommunale tjenester som kontekst
for innovasjonsarbeid.

Utvikling av lederteam pa tvers av tjenester
Fire avkommunegruppene valgte 4 jobbe med a forbedre samhandling i eget
lederteam for tjenester til barn, unge og familier. Med ett unntak var disse
teamene pa virksomhetslederniva. Teamene var typisk nyetablerte, men de
fleste deltakerne hadde tidligere erfaringer med at samhandling mellom tje-
nester eller mellom ledere i kommunen kunne veere vanskelig.
Lederteam-gruppene var serlig opptatt av & bedre relasjonene mellom
gruppemedlemmene. De engasjerte seg i spersmél om hvilke verdier de sam-
men skulle forplikte seg pa, og involverte i liten utstrekning toppledelsen
eller andre ansatte i kommunen. De var opptatt av & diskutere «strategiske»
sporsmal, eksempelvis om hvorvidt de «riktige» tjenestene og ledere pa «rik-
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tig» nivd var representert i teamet. De beskrev ofte hva de hadde snakket om
pa et abstrakt eller generelt plan, men snakket seg sjelden fram til enighet om
hva de konkret kunne gjore for & forbedre samhandlingen mellom tjenestene
de ledet.

Vi foreslo for deltakerne i disse gruppene at de kunne «snu rekkefol-
gen», gjennom forst a igangsette konkrete forsek pa a forbedre samhandling
mellom tjenestene de var ledere for, og deretter bruke erfaringene som et fel-
les utgangspunkt for a diskutere verdier og strategier. Deltakerne var jevnt
over positive til dette, men fant det vanskelig 4 enes om hva de kunne gjore.
I noen av gruppene bade var og forble relasjonene mellom flere av deltakerne
vanskelige. Det var tydelig at flere opplevde dette som ubehagelig bade pa et
personlig og et profesjonelt plan. Over tid utviklet deltakerne bedre forsta-
else for hverandres kompetanser og perspektiver, men det er uvisst om dette
forte til bedre samhandling.

Implementering av modeller for bedre samhandling

Fire av kommunegruppene valgte 4 jobbe med implementering av modeller
for & forbedre samhandling mellom tjenestene. En av kommunene hadde en
egenutviklet modell, mens de tre andre kommunene ville implementere eks-
pertutviklede og kontekstuavhengige modeller for samhandling. Modellene
var pedagogisk gjennomarbeidede, og beskrev i detalj aktiviteter og prosedy-
rer for & ivareta krav til dokumentasjon av tjenesteyting.

I alle de fire kommunegruppene var det heye forventninger til at
modellene kunne forbedre samhandling. Gruppene brukte mye tid pa
4 informere kollegaer i kommunen skriftlig og i meter. De oppfordret til
sporsmal, og tilbed veiledning. De la detaljerte planer for egen arbeidsinn-
sats, og for hva som matte gjores pa ulike tidspunkter. Alle de fire gruppene
fikk positive tilbakemeldinger i egne kommuner, men sveert fa av deres kol-
legaer tok modellene i bruk. Gruppene brukte mye tid pa & prove a forsta
hvorfor dette skjedde, og folte at de bare fikk hoflige, men uklare svar nar de
spurte kollegaer om forklaringer. Noen av gruppene engasjerte toppledelsen
i kommunen, som stilte opp pa moter eller sendte ut informasjon om at det
var forventet at alle ansatte skulle bruke modellen, men dette fikk i praksis
fa eller ingen konsekvenser. En mulig forklaring pa dette er at modellene ble
forstatt mer som forankret i administrativ styringslogikk enn i substansielle
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behov i tjenestene. Modellene kan i sa fall forstas som lgsninger pa behov
ansatte ikke opplever at de har (Ulvestad, 2003).

Utvikling av ny formell organisasjon

Fem av kommunegruppene valgte & samarbeide om utvikling av ny formell
organisasjon i forkant av kommunesammenslainger. Det ene samarbeidet
omfattet to kommuner pé vei mot sammenslaing, og det andre tre kom-
muner i samme situasjon. Felles for disse kommunegruppene var at de ons-
ket & bidra til viderefering av eksisterende god praksis i den nye kommunen.
De var opptatt av 4 sammenligne erfaringer, og a viderefore det beste fra hver
kommune.

Tematisk jobbet gruppene fram forslag til organisering for bedre koor-
dinering av tjenester, dreining av ressurser mot forebygging og tidlig innsats,
og hensiktsmessig samhandling mellom ledere for tjenester til barn, unge og
familier. Forslagene kan forstas som utredningsarbeid. De fant det lett a dele
oppgaver med hverandre, og dokumentene de utarbeidet, var viktige bade
for samarbeidet mellom deltakerne og for framdriften i arbeidet.

Gruppene opplevde at de jobbet under tidspress, fordi kommune-
sammensldingene var forholdsvis nert forestaende. Imidlertid fant de det
vanskelig 4 komme i dialog med dem som jobbet med & utforme ny kom-
muneorganisasjon. De fikk tilbakemelding om at organisasjonskartene forst
matte tegnes og nye ledere ansettes for de kunne fa svar pa om initiativene de
tok, var relevante for den nye kommunen. Folgelig var disse gruppene usikre
pé hvilket mandat de hadde. Nar de forst fikk kontakt med toppledelsene
i de eksisterende kommunene, fikk de positive tilbakemeldinger, men ingen
avklaring pa om arbeidet deres ville folges opp. Gruppene endret innholdet
i utredningene underveis, avhengig av «signaler» om hva det var onskelig at
de jobbet med. Beslutningene de tok underveis, ble dermed en slags sokepro-
sess, uten tydelige mal.

Utvikling av uformell organisering

Fem av kommunegruppene valgte & jobbe med videreutvikling av allerede
pagaende samhandling mellom tjenestene. To av disse etablerte lavterskeltil-
bud til unge, en tredje gruppe utviklet en modell for 4 koordinere bruk av res-
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surser pa tvers av tjenester, mens de to siste gruppene utviklet programmer
for nyansatte. Felles for de tre forstnevnte gruppene var at de ensket & fristille
kollegaer til raskt & kunne mobilisere samarbeid ved behov i kompliserte
saker, eller til & samhandle om forebyggende arbeid. De to siste gruppene
utviklet oppleeringsprogrammer slik at nyansatte skulle fa kjennskap til alle
tjenester det ville bli relevant for dem a samarbeide med, blant annet gjen-
nom hospitering og felles opplaring. Selve utviklingen av disse program-
mene ble en anledning for gruppene til 4 klargjore hvordan samhandlingen
mellom tjenestene burde veere, basert pa erfaringer med konkrete utfordrin-
ger i egen kommune.

Felles for disse fem gruppene var at erfarne kommunalsjefer var padri-
vere. De var alle tydelige pa at malet var a fi til bedre samhandling i prak-
sis, men de var lite eller ikke styrende med hensyn til hvordan malet skulle
realiseres. De etablerte en arbeidsform med stor takheyde for & fremme og
diskutere ideer. Deltakerne modifiserte sine forstaelser og fremgangsméter
etter som de hestet erfaringer med aktivitetene de engasjerte seg i.

Ingen av gruppene i dette temaomradet onsket & implementere inno-
vasjoner i kommunens formelle organisasjon. De begrunnet dette med tidli-
gere erfaringer med omorganisering, som de hadde opplevd som tidsedende
og lite effektivt. I stedet jobbet de i hovedsak uformelt og relasjonelt, og
utviklet gjensidige forpliktelser til & samarbeide ved behov. Endringene de
gjennomforte, var slik sett personavhengige. De var usikre pd hvor lenge
endringene kunne opprettholdes, men dette s& ikke ut til & legge noen vesent-
lig demper pé entusiasmen de hadde.

Analyse av likheter og forskjeller mellom
samhandlingstemaer

Med landskapsmetaforen beskrevet tidligere som analytisk ramme kan kom-
munegruppenes erfaringer med hvert av de fire temaomradene utlegges
slik: Gruppene som ville bedre samarbeidet i lederteam, kom aldri langt fra
utgangspunktet, og gikk mye i sirkler. De som ville implementere modeller
for samhandling, mette raskt en fjellvegg i form av manglende oppfelging
fra kollegaer, og brukte det meste av tiden pa a finne ut av hvordan fjellveg-
gen kunne forseres. Gruppene som ville bidra til & utvikle ny kommuneor-
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ganisasjon, gikk pa med mye energi, men var usikre pa hvor de var og om
de gikk i riktig retning. Gruppene som utviklet uformell organisering, folte
glede over at de gikk i retning av malet de satte seg, men var usikre pa hvor
lenge de fikk lov til a ga.

Det er interessant at gruppene gjorde lignende erfaringer innenfor
samme temaomrade, samtidig som det er tydelige forskjeller avhengig av
temaet de valgte. Selvfolgelig er dette en fortettet ssmmenstilling av erfarin-
gene, som ikke synliggjor andre og muligens relevante likheter og forskjeller
mellom kommunegruppene. Likevel gir landskapsmetaforen et perspektiv
pa hvordan kommuneorganisasjonen som kontekst muliggjor og begrenser
innovasjon, forstatt som samhandling og forhandling om gjennomfering av
endringer i praksis (Fuglsang & Renning, 2014). Vi kommer tilbake til impli-
kasjoner av disse funnene i den avsluttende diskusjonen.

Evalueringer av «Samhandlende lederskap» som oppleringsprogram
viser at det store flertallet av deltakerne var godt forneyde med hvordan
programmet hadde bidratt til deres egen kompetanseutvikling og personlige
utvikling som leder. Samtidig var mange skuffet over at de «ikke hadde kom-
met lenger» med a forbedre samhandling mellom tjenestene. I alle gruppene
ble knapphet pa tid vist til som en viktig arsak til dette. Deltakerne var alle-
rede presset pa tid i daglig drift, slik at det rent logistisk var en utfordring
4 motes. Dette problemet ble forsterket nar gruppene skulle mobilisere kol-
legaer som ogsé hadde lite tid til & bidra.

Mange av deltakerne var dessuten i tilnaermet konstant beredskap for
plutselige behov i tjenestene. Eksempelvis var det vanlig i undervisnings-
samlinger at flere av deltakerne hadde mobiltelefonene pé i tilfelle noe skulle
«brenne» i kommunen. De matte veere fleksible for & «presse inn tid» til sam-
arbeid i kommunegruppene. Flere kommenterte at «vi fir jo ikke ekstra tid
til dette her», og «det er ingen som tar arbeidsoppgavene mine mens jeg er
borte». Deltakerne syntes a akseptere at de matte bidra med ulennet mer-
arbeid, og at de ikke kunne forvente a fa ressurser til innovasjonsprosessen.
Til tross for dette utgangspunktet framsto, som tidligere beskrevet, alle grup-
pene som motiverte. Verken knapphet p4 tid eller motivasjon til & yte en inn-
sats ut over ordineer arbeidstid kan forklare at gruppene gjorde forskjellige
erfaringer.

Det som derimot sannsynligvis gjorde en forskjell mellom gruppene,
var kompetansen til kommunalsjefene som ledet gruppene som jobbet med
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utvikling av uformell organisering, altsa temaomrade fire. De hadde alle
profesjonsutdanning «i bunn» og mange ars erfaring fra arbeid i tjenestene,
men ogsa mange drs erfaring med politiske og administrative prosesser i sine
respektive kommuner. De hadde folgelig mye kunnskap om hvordan ulike
deler av organisasjonen fungerte, og de var dyktige prosessledere som til-
rettela for medvirkning samtidig som de sorget for framdrift. Ingen av dem
foreslo endringer i kommunens formelle organisasjon. Det var de uformelle
relasjonene som ble styrket, ikke bare gjensidige personlige forventninger
om at de ville fa hjelp av hverandre, men ogsa at de ved behov kunne orga-
nisere seg for & koordinere sine innsatser uten a matte ga tjenestevei.

Basert pa erfaringene med ulike «reiseopplevelser» kan landskapsme-
taforen ogsa brukes som analytisk ramme for & forstd kjennetegn ved det
institusjonelle terrenget som danner konteksten for innovasjon i tjenester til
barn, unge og familier. Pa tvers av temaer gruppene jobbet med, hadde de
noksa like utgangspunkt i form av hey motivasjon, posisjonsmakt i kom-
munens oppveksttjenester, og mandat fra kommuneledelsen for turen mot
mal om bedre samhandling. Uavhengig av hvor de gikk, hadde de alle store
muligheter til & pavirke beslutningen om hvilket mal de gikk mot (toppledel-
sen engasjerte seg lite), de métte dog ofte stoppe for & gjore andre ting som
hastet (vere fleksible i forhold til uforutsigbare driftsoppgaver), de matte
bruke mye tid pa & vente p& hverandre for & holde turfelget samlet (travle av-
talebeker), deres vilje til ekstrainnsats var avgjorende for framdriften (ingen
ekstra ressurser), og det var usikkert om maélet var verdt innsatsen (fordi
organisasjons- og budsjettendringer kunne endre forutsetninger og priorite-
ringer). Likhetene i gruppenes erfaringer viser sannsynligvis til viktige fel-
lestrekk i norske kommuneorganisasjoner som institusjonelle kontekster for
innovasjonsarbeid.

Diskusjon: Innovasjon under radaren for
administrative styringssystemer

Disse forskjellige «reiserutene» pa vei mot et mal om bedre samhandling gir
ogsa grunnlag for en tentativ analyse av kommunale tjenester som institu-
sjonelt landskap for innovasjon. Likheter i erfaringer pa tvers avkommune-
gruppene er sarlig relevante for dette formalet. En slaende observasjon er
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at toppledelsene i kommunene som hovedregel ikke engasjerte seg i innhol-
det i det gruppene arbeidet med, og heller ikke allokerte tid eller andre res-
surser til gruppedeltakerne. Sa lenge de ansatte fulgte opp sine forpliktelser
i daglig drift, fikk de «tommel opp» til & gjore mer eller mindre hva de ville,
men det var tilsynelatende ogsa alt de fikk. En rimelig, men i denne studien
ikke undersokt antakelse, er at dette primeert skyldtes at toppledelsene matte
prioritere andre styringsoppgaver. Eksempelvis kan oppfelging av endringer
i direkte og indirekte styring fra overordnet myndighet, utvikling og drift
av kommunens egne styrings- og dokumentasjonssystemer, samt forsek pa
a handtere gap mellom krav og kapasitet i dimensjonering av tjenester veere
oppgaver som fra et administrativt styringsperspektiv mé ha forsteprioritet.
Ansvaret for faglig ledelse i & forvalte innholdet i samhandling mellom tje-
nestene framsto i praksis som en oppgave som ikke var viktig eller relevant
nok ut fra styringshensyn, og som var «desentralisert» til mellomlederne.

Administrativ styring og faglig ledelse er to ulike sosiale prosesser som
ma veere koblet sammen for at kommuneorganisasjonen skal kunne tilpasse
tjenestene til befolkningens behov. I alle kommunene syntes denne koblin-
gen & veere svaert los. Dette kan i sa fall bidra til a forklare hvorfor de ansatte
bade var fullt belagt med a folge opp driftsoppgaver og at de samtidig kunne
engasjere seg i innovasjonsarbeid mer eller mindre etter eget forgodtbefin-
nende: De ansattes autonomi til & uteve faglig ledelse fant sted pa utsiden
av styringssystemene, med fa om noen synlige konsekvenser for kommune-
nes ressursbruk og formelle organisasjoner. Selv om grunnene toppledelsene
hadde for ikke a engasjere seg ikke kom tydelig fram, var den viktigste impli-
kasjonen av deres tilbakeholdenhet tydelig: De ansatte var hele tiden usikre
pa om det arbeidet de gjorde, ville fa konsekvenser for daglig drift, ogi sa fall
hvilke konsekvenser, og over hvor lang tid.

De relativt beskjedne resultatene hver av kommunegruppene opp-
nédde, kan dermed forstas som en uintendert konsekvens av en todimensjo-
nal frakobling: frakobling mellom administrativ og faglig ledelse, og mellom
autonomi og autoritet. Mellomlederne er forholdsvis autonome i 4 ta initia-
tiv til innovasjonsarbeid, men far ikke iverksatt innovasjoner uten toppledel-
sens autoritet. Interessant nok synes problemet & vaere motsatt ved styring.
Sannsynligvis er en medvirkende forklaring pa at kommunegruppene som
ville implementere modeller for bedre samhandling mette en «fjellvegg» av
taus motstand fra sine kolleger, at de fikk toppledelsen til & gi beskjed om at
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modellene skulle brukes. Kollegene kan ha forstatt modellene som eksemp-
ler pa endring for endringens skyld (Amundsen & Kongsvik, 2008), initiert
av toppledere med liten faglig autoritet. Nar endring blir den primeere agen-
ten, og vi alle blir ofre for den, skriver Sennett (1998, s. 114), vil autorite-
ten forsvinne fordi ingen vil kunne bli holdt til ansvar. Den administrative
styringen framstar da neermest som autoritetslgs og autonom i relasjon til
dilemmaer den selv ofte bidrar til 4 skape, ganske serlig ved at den distanse-
rer seg fra substansielle problemstillinger om hvordan knappe ressurser best
kan prioriteres. Styringen frigjores i realiteten fra ansvaret for at vilkarene
for suksess er tilgjengelige for dem som skal utfere bestillingen.

Det vi her paviser, er uttrykk for noe annet og mer enn kompetan-
seutfordringer i forhold til innovasjon, organisasjonsutfordringer, mang-
lende mélorientering, svak styring, manglende effektivitet, for liten vekt pa
tverrfaglighet, for liten bevissthet om faren for fragmentering og lignende.
Problemet synes verken a vere de ansattes kompetanse eller ledere som ikke
gir ansatte autonomi, men derimot frakoblingen mellom administrativ sty-
ring og faglig ledelse. Det er gode grunner til & folge opp disse resultat-
ene i framtidig forskning. For det forste var dette fenomenet observerbart
i samtlige deltakerkommuner. For det andre var det overordnede temaet,
samhandling om tjenester til barn, unge og familier i utsatte livssituasjoner,
utvilsomt viktig nok til a forvente forpliktende engasjement fra toppledel-
sene. Sd vel bedre koordinering for de med storst behov som satsing pa tidlig
forebyggende innsats fremheves som viktig pa tvers av politikknivaer. Hvis
toppledelsene i kommunene engasjerer seg lite i disse utfordringene, er det
liten grunn til a forvente at de vil engasjere seg mer i andre innovasjonsut-
fordringer hvor de ansatte er padrivere for 4 endre samhandling mellom tje-
nester.

Det er vanskelig a se for seg hvordan denne tilstanden kan endre seg sa
lenge staten lovfester stadig nye rettigheter og delegerer stadig mer ansvar
for & innfri rettighetene til kommunene, uten at tilstrekkelige ressurser fol-
ger med. De ansatte moter forventninger bade om & praktisere i samsvar
med styringssystemer og 4 engasjere seg i innovasjonsarbeid, men resultat-
ene fra denne studien viser at disse forventningene ikke er i balanse. I hoved-
sak ma de ansatte folge opp styringskrav, og innholdet i tjenestene de yter
blir mer fragmenterte og mindre fleksible enn om de hadde hatt bedre betin-
gelser for innovasjonsarbeid. Dermed er det en reell fare for at velferdssta-
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tens kommunale tjenester forstas som lite innovative, mens realiteten er at
de ansatte har motivasjon og forutsetninger for innovasjonsarbeid som ikke
nyttiggjores pd grunn av patrengende og uforutsigbare styringssystemer.
Innovasjonene de ansatte utvikler, gar under radaren pa styringssystemene,
som verken ettersper, dokumenterer eller investerer i dem. I denne forstand
er ikke frakoblingen mellom administrativ styring og faglig ledelse, og mel-
lom autonomi og autoritet kun et institusjonelt problem. Den undergraver
ogsé forutsetningene for at mellomledere og ansatte kan utvikle og iverksette

innovasjoner.
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